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De constitutionele positie van het Openbaar Ministerie is een onderbelicht punt in 
het Nederlandse staatsrecht.- Ik schrijf dat om twee redenen. 
Allereerst is de positie van h-et OM wettelijk slechts zeer summier geregeld. De Grond-
wet vermeldt in artikel 1I7 dat de leden van de rechterlijke macht die met rechtspraak zijn 
belast voor het leven worden benoemd. Daaruit zou men kunnen afleiden dat we ook leden 
van de rechterlijke macht kennen die niet met rechtspraak zijn belast. Vervolgens kan men 
veronderstellen dat hiermee wel zal zijn gedoeld op de leden van het OM. Deze leden van 
het OM zijn dan, zo kan men verder redeneren, niet voor het leven benoemd. Daaruit kan 
men weer afleiden dat de grondwetgever heeft bedoeld aan hen de onafhankelijkheid te 
onthouden die wèl aan de leden van ·de zittende magistratuur wordt toegedacht. 
Iets meer houvast over de positie van het OM geeft ons de Wet op de Rechterlijke 
Organisatie. Daarin is in artikel 5 bepaald dat de ambtenaren bij het OM bevelen moeten 
nakomen die hen in hun ambtsbetrekking door de daartoe bevoegde macht vanwege 
de koning zullen worden gegeven. Wanneer we dan vervolgens bedenken dat de regerings-
verantwoordelijkheid die vóór 1848 bij de koning lag tegenwoordig in handen van de 
minister' ligt, zou men kunnen verdedigen dat het de minister is die bevelsbevoegd 
moet worden geacht. Wèlke minister is dan nog de vraag. De minister van Justitie? 
Elke willekeurige minister? Het kabinet als geheel? Doorgaans gaat men ervan uit dat 
het de minister van Justitie is die bevoegd is. 
Een tweede reden om de constitutionele positie van het OM als onderbelicht te 
kwalificeren, is dat reflexie en theorievorming over het OM zich nooit hebben mogen 
verheugen in de belangstelling van de staatsrechtwetenschap. In de grote handboeken 
vindt men hierover zo goed als niets. De enige uitzondering hierop vormt J.R. Stellinga. 
Volgens Stellinga was het OM een aan de minister van Justitie hiërarchisch ondergeschikte 
rijksdienst. I Zijn handboek heeft echter, zoals bekend, weinig invloed gehad. 
Staatsrechtelijk was het OM overwegend terra incognita. Wie zich wel bezighielden 
met het OM waren de strafrechtgeleerden. In hun geschriften wordt - enkele uitzonderingen 
daargelaten: Tak en Corstens - voortdurend aangedrongen op 'afstand'~ het 'gunnen' van 
een zekere zelfstandigheid aan het OM en op de gevaren van 'ongebreidelde ministeriële 
bemoeienis'. 2 
In die strafrechtelijke publicaties wordt weinig verwezen naar staatsrechtelijke 
uitgangspunten als democratie~ ministeriël_e verantwoordelijkheid en andere klassieke topoi 
van het staatsrechtelijk debat, terwijl omgekeerd de enkele staatsrechtsgeleerden die wel 
eens iets over de positie van het OM hadden geschreven, zich niet bewust leken van het feit 
dat hun strafrechtelijke collega's over dit onderwerp geheel andere opvattingen hadden. 
Zo kon het gebeuren dat toen in 1995 in de kranten een discussie losbarstte over 
een opdracht van de minister van Justitie aan een officier van justitie om een arts te 
vervolgen die euthanasie had gepleegd op een wilsonbekwame (een gehandicapte baby), 
de standpunten van strafrechtelijk en staatsrechtelijk geïnspireerde auteurs lijnrecht tegen-
over elkaar stonden. De discussie over de positie van het OM is sindsdien in een stroom-
versnelling geraakt. Het rapport van de commissie-Van Traa en enkele botsingen tussen 
de minister van Justitie en vertegenwoordigers van het OM (waaronder ook de voorzitter 
van het college van procureurs-generaal) beslechtten een zaak die lange tijd onduidelijk 
was gebleven. De doctrine maar vooral de publieke opinie sloeg om in het voordeel van het 
staatsrechtelijke standpunt, zij het wel dat onvrede bleef bestaan over de wrange personele 
consequenties van het dispuut over de heerschappij over het OM. 
In april 1998 werd in de Tweede Kamer de behandeling afgerond van een nieuwe 
Wet op de Rechterlijke Organisatie. In deze wet wordt duidelijkheid verschaft over de 
staatsrechtelijke positie van het Openbaar Ministerie. De minister van Justitie -is volledig 
verantwoordelijk voor het functioneren van het OM en tevens volledig bevoegd. Het oude 
artikel 5 RO wordt vervangen door een nieuw artikel 127. In het nieuwe artikel wordt bepaald 
dat de minister van Justitie algemene én bijzondere aanwijzingen aan het OM kan geven. 3 
Ook de voormalige minister Sorgdrager zelf lijkt naar aanleiding van deze discussie 
een ontwikkeling te hebben doorgemaakt. In 1994 had Sorgdrager immers nog over de 
positie van het OM geschreven op een manier die blijk gaf van een zekere sympathie voor 
het 'strafrechtelijk paradigma'. 4 In I992 was zij bovendien een van de ondertekenaars van 
de zogenaamde 'Paasbrief' van de procureurs-generaal, waarin vergaande onafuankelijkheid 
voor het OM werd opgeëist. 5 Maar reeds snel in haar eigen ambtsperiode als minister van 
Justitie is Sorgdrager overgestapt op het staatsrechtelijke perspectief waarin voor een on-
afhankelijke positie van het OM geen plaats is. 6 De eerste duidelijke stellingname van de 
minister die naar buiten bekend is geworden, is de lezing gehouden op 3 april 1996 op het 
RAIO-congres in Noordwijkerhout. 7 Deze datum is van grote betekenis in de geschiedenis 
van het OM, omdat dit moment de omslag in de doctrine markeert van het strafrechtelijke 
naar het staatsrechtelijke perspectief. Precies twee jaar later, in april I998, werd in de 
Tweede Kamer de behandeling van de nieuwe Wet op de Rechterlijke Organisatie afgerond, 
waarbij het staatsrechtelijk perspectief wettelijk werd herbevestigd. In twee jaar tijd zijn 
de ideeën zoals geventileerd in de lezing op het RAIo-congres tot wet geworden. 
De RAIO-lezing in Noordwijkerhout In deze bewuste lezing zei de minister: 'Zoals u 
weet, is de positie van het OM in ons staatsbestel ambivalent. Het OM maakt namelijk 
zowel deel uit van de uitvoerende macht - het bestuur - als van de rechterlijke macht'. 
Dit zou een 'dubbelzinnige status' met zich brengen, aldus de minister. De minister 
onderscheidt een staatsrechtelijke visie van een strafrechtelijke visie op het OM. 
Het betoog van de minister pendelt heen en weer tussen deze twee - volgens mij 
althans - onverenigbare perspectieven. Deze ambivalente houding voorzover het de 
theorievorming betreft, zal de houding van de minister de daarop volgende twee jaar 
blijven typeren. Maar deze twijfel betreft alleen de theorie. In wat de minister zegt, lijkt zij 
inderdaad aan zowel het staatsrechtelijke perspectief als aan het strafrechtelijke perspectief 
recht te willen doen wedervaren. Maar in wat de minister doet en wat uiteindelijk door de 
Tweede Kamer geaccordeerd is, is het staatsrechtelijke perspectief volledig verwerkelijkt. 8 
De vraag is hoe dit kan worden verklaard. Ik denk dat dit te maken heeft met de 
kennelijke overtuigingkracht van het staatsrechtelijk principe dat door de minister is 
opgevoerd. Wanneer men zich eenmaal op het standpunt van dit principe heeft gesteld, 
wordt men als het ware met een immanente logica toegedreven naar het staatsrechtelijke 
perspectief. 
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Hoe luidt dat beginsel? De minister zegt: 'Nu geldt in ons staatsbestel het beginsel 
"geen verantwoordelijkheid zonder bevoegdheid". Als de minister van Justitie integraal 
verantwoordelijk is voor het OM, heeft hij tegenover het OM ook volledige bevoegdheden'. 
De minister formuleert het beginsel hier eerst in een negatieve vorm, in de tweede {in in 
een positieve vorm. De logische betekenis van deze twee vormen is echter identiek. 
Men kan deze kort en bondig samenvatten met de woorden: 'indien verantwoordelijk dan 
bevoegd'. Ik geef aan de 'indien, dan' -structuur de voorkeur omdat deze gebruikelijk is in 
de logica en deze het mogelijk maakt het beginsel te vergelijken met een beginsel dat door 
Belinfante is geformuleerd en dat ik om hierna te expliciteren redenen zal identificeren mE 
het beginsel van de minister. 
De lijn van mijn betoog zal zijn dat wie het principe 9 'geen verantwoordelijkheid 
zonder bevoegqheid' of - wat daaraan identiek is - 'indien verantwoordelijk dan bevoegd' 
accepteert, eigenlijk wel moet uitkomen bij de verwerping van het strafrechtelijke paradigm:: 
en bij de aanvaarding van het staatsrechtelijk perspectief. 
De reactie van de kamerfracties Opvallend is dat bijna alle kamerfracties het 
beginsel stilzwijgend en vaak zelfs expliciet accepteren. 10 Geen partij proclameerde dat 
een minister volledig verantwoordelijk zou kunnen zijn en slechts beperkt bevoegd. Il 
Wat men wel probeerde, is beperkte bevoegdheden te beargumenteren in combinatie 
met een daaraan gerelateerde beperkte verantwoordelijkheid. 'Is dit uitgangspunt niet te 
absoluut geformuleerd?', vraagt de CDA-fractie over het adagium waarop de staatsrechte-
lijke revolutie werd ingezet. 
De leden van de VVD-fractie steunen de minister, eveneens met een beroep op het 
principe dat door de VVD-fractie als 'een adagium' wordt aangeduid. 'Het adagium "geen 
verantwoordelijkheid zonder bevoegdheid" wordt volledig onderschreven.' 12 En ook de 
sGP-fractie realiseert zich de vergaande politieke betekenis van het adagium dat zo achte-
loos is geïntroduceerd en zo gemakkelijk kamerbreed werd geaccepteerd. Maar aangezien 
men kritisch staat tegenover de plannen van de minister informeert men nog eens of de 
minister nog helemaal achter het beginsel staat: 'Hanteert de minister nog onverkort het 
(staatsrechtelijke) beginsel "geen verantwoordelijkheid zonder bevoegdheid", zoals zij dat 
uiteenzette in haar redevoering op het RAIo-congres 1996?'. 
Ook de RPF maakt de koppdin.g russen verantwoordelijkheid en bevoegdheid. 
De minister, aldus de RPF, moet de verantwoordelijkheid 'waar kunnen maken.'I3 En dan 
volgt een belangrijke zin: 'Daarbij kan niet anders passen dan een in beginsel onbeperkte 
aanwijzingsbevoegdheid. Elke beperking, bijvoorbeeld tot het algemene beleid, leidt in de 
praktijk tot onaanvaardbare inperking.'I4 
Wat kunnen we uit deze kanttekeningen van de verschillende kamerfracties leren? 
Allereerst: bijna nieman~ stelt het adagium (of beginsel) waarop de minister zich beroept 
ter discussie. Niemand zegt dat het beginsel niet bestaat. Zelfs vraagt niemand zich af waf 
dat te vinden zou zijn en bijna niemand betwist de voorname status die de minister eraan 
toeschrijft. 
Als tweede is opvallend dat hoewel de minister in haar handelen een volledige 
zeggenschap over het OM zal bevestigen (en geaccepteerd krijgen), de legitimatie daarvan 
wordt verschaft door de RPF. Men kan het ook als volgt formuleren. Bij de RPF zijn denken 
en doen volledig met elkaar consistent. Bij de minister worden in het denken soms uit-
gangspunten geventileerd (lippendienst aan het strafrechtelijk paradigma) die niet harmo-
niëren met het handelen (het bewerkstelligen van, een volledige ondergeschiktheid van het 
OM aan de minister). Naar mijn overtuiging heeft dit resultaàt te maken met de onverbid-
delijke 'logica' van het beginsel. Wie volledige verantwoordelijkheid proclameert, wordt 
onvermijdelijk naar volledige bevoegdheid geleid. 
Waar komt het beginsel vandaan? De belangrijke vraag is nu natuurlijk die naar 
de status van het beginsel 'indien verantwoordelijk dan bevoegd'. 'Geldt' het eigenlijk wel? 
Het lijkt bijna naïef om deze vraag aan de orde te stenen, maar het is toch nodig, want 
wie probeert een verankeringspunt voor het beginsel in het positieve recht of in de litera-
tuur te zoeken, moet constateren dat dit bepaald niet zo eenvoudig is. De minister beweert 
weliswaar dat het beginsel 'geen verantwoordelijkheid zonder bevoegdheid' zou bestaan, 
maar opvallend is dat daarvoor geen enkele bewijsvoering of vindplaats wordt aangevoerd. 
De kamerleden vragen daar ook niet om overigens, maar de vraag blijft toch wel: waar 
komt het vandaan? Wat is de status? Betreft het een erkend staatsrechtelijk principe? Het is 
enigszins curieus om op te merken, maar het beginsel heeft in de staatsrechtelijke literatuur 
een wat onduidelijke status. I5 Ook vindt men het niet in de wet. I6 Toch zou het te snel zijn, 
zoals ik hierna nog duidelijk zal maken, om hieruit te concluderen dat het niet zou bestaan. 
Laten we eerst bezien of het afgezien van de hiervoor gepleegde verwijzing~n 
naar Elzinga en de commissie-Scheltema over ministeriële verantwoordelijkheid te vinden 
is in de staatsrechtelijke handboeken .. Nu hebben we direct al het probleem dat de Neder-
landse staatsrechtelijke literatuur weinig gericht is op grote beginselen, heldere sQhematise-
ringen en vaste uitgangspunten. Elke staatsrechtgeleerde die iets op dat terrein beproefde, 
werd in de hoek gezet in het handboek van Van der PotiDonner, dat decennia lang het 
staatsrechtelîjke landschap heeft getekend. Toch heeft ~ enigszins in de geest van de 
bekende Victoriaanse constitutionalist A.V. Dicey I 7 - één Nederlandse staatsrechtgeleerde 
geprobeerd het Nederlandse staatsrecht te typeren aan de hand van een drietal beginselen: 
het gaat om A.D. Belinfante. 18 De <Nederlandse Dicey' presenteerde in 1964 drie (wat hij 
noemt) <grondregels' van Nederlands staatsrecht: 
~ geen bevoegdheid zonder grondslag in de wet of de Grondwet[9; 
~ niemand kan een bevoegdheid uitoefenen zonder verantwoording schuldig te zijn 
of zonder dat op die uitoefening controle bestaat; 
~ niemand is verantwoording verschuldigd dan over de uitoefening van hem 
toegekende bevoegdheden. 
Het laatste beginsel wordt door Belinfante bij de behandeling van de verhouding 
koning en ministers nog pregnanter geformuleerd als de grondregel 'dat er geen verant-
woordelijkheid kan bestaan zonder bevoegdheid'. 20 Het behoeft nauwelijks betoog dat de 
introductie van deze 'grondregels' een belangrijke gebeurtenis is. Dat dringt zich des te 
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meer op, daar Belinfante schrijft dat we deze grondregels moeten 'vooronderstellen' aan 
het positieve staatsrecht. Een interpreet van het staatsrecht moet ervan uitgaan dat zij 
gelden, tenzij de wetgever nadrukkelijk aangeeft dat zij in een bepaald geval niet gelden, 
schrijft hij. Wanneer we deze aansporing werkelijk serieus nemen dan heeft dat vergaande 
consequenties voor de interpretatie van allerlei staatsrechtelijke documenten, instituties en 
praktijken. Het is dus van belang deze grondregels nauwkeurig te bestuderen. 
Dat de eerste twee principes (datgene wat Belinfante opvoert als grondregels zijn 
volgens de criteria van Dworkin eigenlijk 'beginselen') in het Nederlandse staatsrecht 
gelden zal niemand verbazen. Het eerste is geïncorporeerd in de rechtsstaat. Ik laat het hier 
verder buiten beschouwing. Het tweede en het derde beginsel kan men - net als ik hiervoor 
heb ,gedaan met het beginsel uit Noordwijkerhout - kort en bondig als volgt formuleren. 
Het tweede beginsel zegt: 'Indien bevoegd dan verantvvoordelijk'. Het is - als aanvulling 
op het eerste beginsel - een formulering van een tweede centrale aspiratie van de westerse 
staatsontwikkeling: democratie. Maar hoe zit het met het derde principe van Belinfante? 
De logische structuur van dit principe is: 'Indien verantwoordelijk dan bevoegd'. Daarmee 
herkennen we hierin het beginsel waarom het ons gaat. Het is - net als het tweede beginsel 
- een onderdeel van het democratisch ideaal. In zekere zin 'effectueert' dit het tweede 
beginsel. Het maakt het mogelijk dat het tweede beginsel 'geen wassen neus' is. 
Het is duidelijk dat dit principe voor ons van belang is, want dit is de regel waarop 
de minister zich beriep op 3 april 1996 (Noordwijkerhout). Het is ook dit principe dat door 
de regering bij de grondwetsherziening in 1983 als een 'grondregel van het hedendaagse 
staatsrecht;' werd gezien (en waarbij de commissie-Scheltema zich heeft aangesloten). 
En juist dit principe heeft' het tussen 1968 en 1996 vigerende strafrechtelijke paradigma van 
een (gedeeltelijk) onafhankelijk OM ondergraven. Het is dus van groot belang te onderzoeken 
of het werkelijk een beginsel van hedendaags staatsrecht is of dat het slechts om het formu-
leren van een wens gaat. Laten we zien hoe het beginsel wordt geconstrueerd door Belinfante. 
De derde grondregel van Belinfante De 'derde grondregel' wordt door Belinfantee 
- net als door Sorgdrager in haar eerste formulering - getypeerd als: niemand is verant-
woording verschuldigd dan over de uitoefening van hem toegekende bevoegdheden. Dat is 
identiek aan: 'geen verantwoordelijkheid zonder bevoegdheid' of aan 'indien- verantwoor-
delijk dan bevoegd'. Deze stelling, zo schrijft Belinfante, is op het eerste gezicht vanzelf-
sprekend. 'Wie bevoegdheden heeft, moet zich verantwoorden over de uitoefening van 
die bevoegdheden'. Dat is dus zijn tweede grondregel. Maar hij gaat verder. Hij zegt ook: 
'voor zover hij geen bevoegdheden heeft, valt er niets te verantwoorden'. Dat is dus het 
punt van de minister dat we ook aantreffen bij de commissie-Scheltema. Ter illustratie van 
de juistheid van het derde principe hanteert Belinfante het gratiebeleid. De minister van 
Justitie is verantwoording verschuldigd aan het parlement voor zijn gratiebeleid. Dat is 
een bevoegdheid van de regering die onder zijn verantwoordelijkheid wordt uitgeoefend. 
Maar hij is uiteraard geen verantwoording verschuldigd over de vonnissen van rechters, 
vult Belinfante aan. De rechterlijke macht is immers onafhankelijk van de uitvoerende 
macht: de rechters hebben geen bevelen van de minister af te wachten. En dus is de 
minister niet voor hun handelingen verantwoordelijlÇ. 
Aangezien deze regel min of meer vanzelfsprekend is, zou zich dè vraag kunnen 
aandienen waarom Belinfante deze dan nog afzonderlijk formuleert. Daarop luidt het 
antwoord dat hij de wetgever wilde 'manen tot een zekere voorzichtigheid bij het decen-
traliseren, omdat daarmee de controle van het parlement vervalt en er niet altijd een, 
andere voor in de plaats komt'. 
Deze derde grondregel lijkt van groot belang. Belinfante presenteert deze ook 
niet voor niets als een 'grondregel'. Tegelijkertijd valt op dat de redenen die hij daarvoor 
aanvoert nogal curieus zijn. Het invoeren van een staatsrechtelijke grondregel is niet de 
meest geëigende methode om de wetgever ergens toe te manen. Zou het niet veel meer 
voor de hand liggen eenvoudigweg argumenten tegen die decentralisatie aan te dragen? 
De verdwijning van Belinfante's derde grondregel De verbazing over deze 
gang van zaken groeit wanneer men ontdekt dat de derde grondregel in latere drukken 
van Be1infante's handboek verdwenen is. Het derde principe van Belinfante is nog in 
de achtste druk (1980) te vinden,:;:r maar in de negende druk (r983) is het weg. 22 Dit is 
opmerkelijk. In I980 kende het Nederlandse staatsrecht kennelijk nog drie grondregels. 
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In I983 nog maar twee. Deze verdwijning roept natuurlijk allerlei vragen op. Kan een 
staatsrechtelijke grondregel-in drie jaar tijd 'verdwijnen'? Als dat het geval kan zijn, dan is 
men geneigd zich af te vragen of het daarvóór wel verantwoord is geweest deze 'grondregel' 
op te voeren. 
Nu zou het natuurlijk een bedenkelijke gang van zaken zijn wanneer een kamer-
meerderheid en de regering een reorganisatie van het Openbaar Ministerie hebben afgerond 
in de veronderstelling dat deze gevorderd wordt als uitvloeisel van een principe dat bij 
nadere beschouwing niet blijkt te bestaan of dat op goede gronden door de staatsrecht-
geleerde Belinfante in 1983 uit zijn handboek geschrapt is. 
Gelukkig is deze zorg ongefundeerd. Het derde principe moet inderdaad ~ zoals ik 
hierna nog zal verdedigen - als een beginsel van het staatsrecht worden erkend. Het zou 
zelfs weer in de volgende druk van het handboek van Belinfante acte de présence moeten 
geven en misschien zelfs een wettelijke of zelfs groHdwettelijke verankering moeten krijgen. 
In een democratische rechtsstaat behoren te gelden: 
- geen bevoegdheid zonder grondslag in de wet of de Grondwet; 
- indien bevoegd dan verantwoordelijk; 
~ indien ver~ntwoordelijk dan bevoegd. 
De constructie van het beginsel De vraag is echter: hoe zouden we het bestaan van 
het beginsel 'indien verantwoordelijk dan bevoegd' als staatsrechtelijk principe kunnen 
construeren? Hier dienen zich drie mogelijkheden aan. 
Het betwiste 'indien verantwoordelijk dan bevoegd' afleiden uit het onbetwiste 
'indien bevoegd dan verantwoordelijk'. De eerste is dat we het ter discussie staande 
beginsel 'indien verantwoordelijk dan bevoegd' wellicht logisch kunnen afleiden uit een 
beginsel dat niet ter discussie staat. Het 'betwiste' wordt dan als logisch uitvloeisel uit het 
'onbetwiste' geconstrueerd. Wat als onbetwist mag gelden is duidelijk: dat is het tweede 
principe van Belinfante, het beginsel dat door de commissie-Van Traa als een 'gulden 
regel' werd aangeduid. Niemand bestrijdt dat in ons bestel voor elke bevoegdheid verant-
woording moet worden afgelegd. 'Indien bevoegd dan verantwoordelijk' staat dus vast, 
althans in de twintigste eeuw. 
Maar kunnen we uit 'indien bevoegd dan verantwoordelijk' logisEh afleiden dat 
ook 'indien verantwoordelijk dan bevoegd' zou gelden? Het is duidelijk dat dit niet het 
geval is. Uit de regel 'indien moeder, dan vrouw' volgt niet 'indien vrouw, dan moeder'. 
Wie het derde beginsel dan ook logisch zou willen afleiden uit het tweede beginsel, 
bezondigt zich aan een logische drogreden.23 Maar nadat men dit eerste punt gemaakt 
heeft kan men zich afvragen of wellicht 'andere afleidingen' dan de zuiver logische voor 
het principe 'indien verantwoordelijk dan bevoegd' te presenteren zijn. 
Het beginsel 'indien verantwoordelijk dan bevoegd' bestond niet, maar bestaat nu wel 
Een tweede mogelijkheid om het betwiste beginsel te construeren mag op het eerste gezicht 
ironisch lijken, maar ik wil het hier toch opvoeren omdat daarvoor bij nadere beschouwing 
veel te zeggen valt. Stel nu eens dat op 3 april I996 in Noordwijkerhout de minister en 
haar adviseurs zich totaal hebben vergist in de stand van zaken van het positieve staats-
recht. De meesten van hen hebben staatsrecht onderwezen gekregen in de periode tussen 
1964 en 1983 aan de Universiteit van Amsterdam of aan een andere instelling waar het 
hand-boek van Belinfante wellicht tot de verplichte literatuur behoorde. In die periode 
hebben zij geleerd dat het Nederlandse staatsrecht gebaseerd zou zijn op drie grondregels. 
Dat"in I983 de derde grondregel verdwenen is, is aan deze minister en aan haar ambte-
naren voorbij gegaan, want latere drukken van het handboek waaruit zij het staatsrecht 
bestudeerd hebben, zijn niet meer geraadpleegd. Betekent dit: 'exit voor de derde grond-
regel'? Geldt dan: 'De reorganisatie van het OM is op een misverstand gebaseerd'? 
Dat zou te snel zijn. Misschien moeten we het zien als volgt. De minister heeft 
terecht of onterecht, dat doet even niet ter zake, een principe geformuleerd. Geen enkele 
staatsrechtgeleerde heeft betwist dat dit principe zou bestaan, immers men heeft alleen de 
aflàding van dit beginsel ter discussie gesteld. Verder hebben bijna alle fracties in de 
Tweede Kamer niet alleen stilzwijgenq het beginsel geaccepteerd, maar zij hebben zelfs 
expliciet te kennen gegeven dat zij dit erkennen als een fundamenteel beginsel van het 
Nederlandse staatsrecht. De enige uitzondering is het CDA. Zoals hiervoor al is aangegeven, 
vroeg het CDA zich in november 1997 af of het beginsel 'niet te absoluut geformuleerd' was. 
Uit de lijn van mijn betoog zal duidelijk zijn dat het mij niet te absoluut geformuleerd kán 
worden. Het beginsel is onontbeerlijk in een democratie die effectief wil functioneren en 
dient derhalve te worden erkend. Aangezien bijna alle partijen dat hebben gedaan kan 
men zich afvragen of het daar~ee niet eo ipso een bèginsel van Nederlands staatsrechtis 
geworden? 
Nu vrees ik dat sommigen de hier gepresenteerde argumentatie zullen ervaren als 
ironisch en misschien ook als 'niet serieus bedoeld'. Toch is het een optie die we moeten 
overwegen op basis van parallellen die we in de geschiedenis van het staatsrecht kunnen 
onderkennen. Denk aan het Britse staatsrecht. In I885 formuleerde A.V. Dicey in zijn 
gezaghebbende boek over het Britse constitutionele recht de 'sovereignty of parliament' 
en de 'rule of law' als pijlers van het Britse staatsrecht. Het eerste beginsel zou inhouden 
dat 'Parliament can legally legislate on any topic whatever which, in the judgment of 
Parliament, is a fit subject for legislation.' 24 Bestudering van het Britse constitutionele 
recht kan tot geen ander dan het volgende resultaat leiden, aldus Dicey: 'Parliamentary 
sovereignty is C ... ) a undoubted legal fact.' Dit werd in de tijd dat het geformuleerd werd 
betrekkelijk gemakkelijk aangenomen. Pas later is men gaan zien dat op het moment dat 
Dicey dit schreef vraagtekens konden worden geplaatst bij wat hij zei. 25 Dicey's voor-
ganger, William Blackstone, had nog gewag gemaakt van 'natuurrecht' dat de macht van 
de wetgever zou beperk~n. 26 En, zoals Barker terecht opmerkt: 'It would pass the wit of 
any philosopher to reconcile a supreme, irresistible, absolute, and uncontrolled sovereignty 
with a controlling system of naturallaw and an absolute system of natural rights.'27 
De traditie van 'absolute wetgeverssoevereiniteit' werd echter door de proclamatie van Dicey 
niet zozeer beschreven alswel gevestigd. Zijn beschrijving had performatieve waarde. 28 
De betekenis van deze parallel is duidelijk. Dit 'creatief misverstand' zou zich ook 
voorgedaan kunnen hebben ten aanzien van het beginsel 'indien verantwoordelijk dan 
bevoegd'. Daarbij kan dan bovendien worden opgemerkt dat in het geval van Dicey het 
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ging om een geleerde die een beginsel op de troon helpt, terwijl het in ons geval gaat om de 
hoogste, in de zin van soevereiniteitsdragende, instellingen die een beginsel bevestigen. 
'Wat zijn betere geloofsbrieven voor een staatsrechtelijk beginsel'?, is men geneigd te 
vragen. Wie zou tegenwerpen dat staatsrechtelijke principes alleen maar kunnen worden 
gevestigd wanneer de relevante actoren, in dit geval regering en Staten-Generaal, zich 
volledig bewust zijn van wat zij doen, zou miskennen dat staatsrechtelijke beginselen bijna 
altijd het resultaat zijn van onbewuste, geleidelijke groei. In deze wijze van totstandkoming 
wordt zelfs het keurmerk van perfectie gezien dat wordt onderscheiden van de onbetrouw-
bare rationele constructie. 
Het beginsel 'indien verantwoordelijk dan bevoegd' heeft een zelfstandige status. 
Hierbij laat ik het voor wat betreft de tweede constlUctiepoging van het beginsel 'indien 
verantwoordelijk dan bevoegd'. Een derde en laatste heeft misschien de meeste overtuigings-
kracht. De kèrn daarvan is het uitwerken van een analogie tussen strafrechtelijke of morele 
verantwoordefijkheid enerzijds en staatsrechtelijke verantwoordelijkheid anderzijds. 
Hiervoor schreef ik al dat wanneer we het beginsel 'indien verantwoordelijk dan 
bevoegd' niet zouden erkennen en we derhalve een minister verantwoordelijk zouden 
achten voor punten waarop hij geen bevoegdheden heeft, het gehele systeem van ministe-
riële verantwoordelijkheid 'zinloos' zou worden. Misschien is een vergelijking met morele 
verantwoordelijkheid in dit opzicht verhelderend. Reeds Aristoteles meende dat het prijzen 
en laken van gedrag alleen maar zinvol is ten aanzien van handelingen die zijn 'gewild'. 29 
Wanneer we elkaars gedrag loven en laken, belonen en bestraffen, is voorondersteld dat 
er 'iets' te loven en te laken valt. 
Wanneer we nu de overgang maken van morele verantwoordelijkheid naar verant-
woordelijkheid zoals dat in het recht gehanteerd wordt, is het eerste waar we aan denken 
de strafrechtelijke verantwoordelijkheid. Van belang is hier de mens rea. De doctrine van 
mens rea vereist een bepaald 'mentaal element' dat present moet zijn om te kunnen spreken 
van een misdaad. Dit mentale element wordt welomschreven als 'schuld' of een 'schuldige 
gezindheid' (guilty mind). Een persoon wordt doorgaans moreel verantwoordelijk gehouden 
voor een bepaalde daad of stand van zaken x, dan en alleen dan wanneer hij wordt geacht 
(A) x te hebben veroorzaakt en (B) x ook in vrijheid te hebben veroorzaakt. 30 Dat (A), 'het 
gedaan hebben', een noodzakelijke voorwaarde is om van verantwoordelijkheid te spreken 
zal nauwelijks verbazing wekken. Interessanter is voor ons (B): vrijheid. Vrijheid zien yve 
als een noodzakelijke voorwaarde om van verantwoordelijkheid te kunnen spreken. 
Laten we nu de overgang maken van het strafrecht naar het staatsrecht. Kan men 
stellen dat op dezelfde manier als waarop aan de strafrechtelijke verantwoordelijkheid iets 
voorondersteld is ook aan de staatsrechtelijke verantwoordelijkheid iets voorondersteld is? 
Naar mijn idee moet die vraag bevestigend worden beantwoord. Eigenlijk vervult 'vrijheid' 
in de ethiek dezelfde functie als 'bevoegdheid' in de staatsrechtwetenschap. Aan staats-
rechtelijke verantwoordelijkheid, bijvoorbeeld ministeriële verantwoordelijkheid, is iets 
verondersteld, namelijk bevoegdheid. Men kan het ook als volgt formuleren. Het toedelen 
van bevoegdheden is een juridisch geconstrueerde vrijheid van handelen. Verantwoordelijkheid 
vooronderstelt altijd een bevoegdheid. De regel 'Indien verantwoordelijk dan bevoegd' is 
daarom een zinvol uitgangspunt voor het staatsrecht. 
Conclusie Ik k bI" H b k "d bood " d om tot een es Ult. et oe waann eze IJ rage IS opgenomen gaat over e 
Grondwet. Dit betoog heeft daarmee natuurlijk van alles van doen. In feite gaat het hierbij 
om een uitvoerige toelichting op artikel 42, tweede lid van de Grondwet: 'De Koning is 
onschendbaar, de ministers zijn verantwoordelijk'. De verantwoordelijkheid waarvan hier 
gesproken wordt moeten we lezen als een volle verantwoordelijkheid. Die volle verantwoor-
delij.kheid is alleen maar zinvol wanneer daarmee bevoegdheden corresponderen. Het 
beginsel 'indien verantwoordelijk dan bevoegd' zou dus in ieder geval als een staatsrechte-
lijk beginsel moeten worden erkend. De vraag is echter: is dat gebeurd? En zo ja wanneer? 
Ter beantwoording van deze vraag moeten we toch enige aandacht besteden aan het 
verschil tussen regels en beginselen. Eén punt van verschil is dat regels van het ene op het 
andere moment kunnen worden afgeschaft en ingevoerd. Voor beginselen ligt dat anders. 
Een beginsel vindt geleidelijk acceptatie in een constitutioneel relevante praktijk. Het komt 
niet in het leven met een 'knal' en verdwijnt slechts door langzame erosie. Daarbij speelt 
de doctrine een rol, maar ook het handelen van de soevereiniteitsdragende organen als 
regering en Staten-Generaal. Paradoxaal genoeg is in 1983, het jaar waarin het beginsel uit 
het handboek van Belinfante verdween, tevens een tendens ten gunste van het beginsel te 
onderkennen. Zoals we hebben gezien, ging de regering in I983 ervan uit dat het hierbij 
een 'grondregel van het hedendaagse staatsrecht' betreft, de commissie-Scheltema erkent 
het als zodanig. Weer later vinden we het ook bij Elzinga, het speelt een rol in de publieke 
discussie rond de zaak Drenth en de reorganisatie van het OM 31 en in de RAIO-lezing van 
3 april 1996 wordt opnieuw ervan uitgegaan dat het beginsel bestaat. Dat alles is voor mij 
voldoende redenen om te stellen dat het beginsel reeds een principe van staatsrecht was 
op 3 april 1996 en sindsdien alleen maar een nog sterker beginsel is geworden. 
Een belangrijke vraag is dan natuurlijk wat de aanvaarding van het beginsel staats-
rechtelijk betekent. Betekent het dat met artikel 42, tweede -lid van de Grondwet waar-in de 
minister verantwoordelijk wordt gesteld alles gezegd is? Spreken dan de bevoegdheden van 
de minister over de uitvoerende macht spreken verder voor zich? In feite heeft Belinfante 
het antwoord op deze vraag al gegeven. Hij zei: we moeten bij de interpretatie van de 
bepalingen van het staatsrecht ervan uitgaan dat wanneer volle verantwoordelijkheid wordt 
aangenomen ook volle bevoegdheden worden verondersteld. Dat kan een zeer relevant 
uitgangspunt zijn bij het interpreteren van allerlei wettelijke bepalingen. Artikel 5 RO stelt 
bijvoorbeeld dat vanwege de koning bevelen kunnen worden gegeven aan de leden van het 
OM. Verschillende schrijvers hebben toen de vraag opgeworpen tot hoever die bevelsbevoegd-
heid van de minister zou gaan. Bevelen tot vervolging? Tot niet-vervolging? Tot ingrepen 
in het requisitoir? De aanvaarding van het beginsel maakt aan dit soort discussies een 
einde. Het zegt: als men volle verantwoordelijkheid van de minister voor het OM wil aan-
nemen dient men ook volledige bevoegdheden bij de minister te veronderstellen. En de 
functie die het beginsel ten aanzien van artikel 5 RO kan hebben, kan het ook vervullen bij 
de interpretatie van allerlei andere wettelijke bepalingen. Zo maakt het dus voor het posi-
tieve recht nogal wat uit of het beginsel al dan niet als staatsrechtelijk principe wordt erkend. 
Maar is het dan uiteindelijk toch niet gewoon de wettelijke bepaling, in ons 
voorbeeld artikel 5 RO, die de minister volledig bevoegd maakt en niet het beginsel? 
...... "'" 1r",,~ .. n._uu~""'''I"' ........... vuesu; 
Het antwoord luidt ontkennend: het beginsel veronderstelt bij volledige verantwoordelijkheid 
een volledige bevoegdheid en zal dat laatste alleen dán niet aannemen wanneer de wet dit 
expliciet bepaalt. 
De erkenning van het beginsel en de versterking van de status daarvan de afgelopen 
twee jaar zijn daarom vanuit staatsrechtelijke oogpunt relevant. Als we het ambtelijke 
apparaat voldoende onder democratische controle willen houden, is het van belang het 
beginsel niet te laten eroderen. De revolutie van Thorbecke is namelijk nog maar half 
voltooid. De koning heeft de boodschap begrepen, maar 's konings voormalige dienaren 
(de ambtenaren) niet, althans niet allemaal. Wanneer niet alleen de koning, maar ook 
's konings voormalige dienaren, de ambtenaren dus, hun 'onschendbaarheid' willen 
behouden, dan -zDuden zij er goed aan doen nie"): te tornen aan een volledige ministerîële 
verantwoordelijkheid èn zeggenschap. Misschien zou het goed zijn dat nog eens in de 
Grondwet vast te leggen. 
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